www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl
= |
\ ~_/

PRZEMYSLAW SLESZYNSKI

Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania
im. St. Leszczyckiego w Warszawie

POTENCJALNE KOSZTY ODSZKODOWAWCZE
ZWIAZANE Z NIEWLASCIWYM PLANOWANIEM
PRZESTRZENNEM W GMINACH"

Abstract: Potential Compensatory Costs Related to Invalid Spatial Planning in Communes.
The purpose of the article is to compare the costs of enacted local plans and their possible
repeal in the part concerning the faulty (irrational) allocation of land for various functions.
It was attempted to estimate the costs associated with the hypothetical repeal of local plans
in a situation where such a need arises, resulting from the overestimation of areas designated
especially for housing development. These costs are primarily the need to pay compensation
to landowners for those parts of the land that first changed their intended use from a lower
market value to a higher one, and then there would be a hypothetical “reverse” operation
(e.g. restoration of agricultural use). It was obtained that depending on the methodology, these
costs could fluctuate between 135-325 billion PLN. This means that there is no possibility of
‘automatic’ repealing defective local plans across the all country.

Keywords: Compensations, de-agriculturalization, local spatial development plan, oversupply
of housing areas, spatial management.

Wprowadzenie

Celem opracowania jest zestawienie potencjalnych kosztow planowania miejscowe-
go, zwigzanych z ich uchwalaniem lub ewentualnym uchylaniem w czesci dotyczacej
wadliwego (nieracjonalnego) przeznaczania terenow pod funkcje mieszkaniowe. Sta-
rano si¢ oszacowacé koszty zwigzane z hipotetycznym uchyleniem planéw miejsco-
wych w sytuacji, gdyby nastapita taka potrzeba, wynikajaca z przeszacowania terenow
przeznaczanych pod budoweg mieszkan. Koszty te, to przede wszystkim koniecznos¢

* Opracowanie jest znacznie poszerzong wersja jednego z rozdziatéw dorocznego, niepublikowanego
raportu nt. stanu zaawansowania prac planistycznych w gminach wykonanego w Instytucie Geografii
i Przestrzennego Zagospodarowania PAN i przyjetego przez Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa
[Sleszynski et al. 2017].
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wyptaty odszkodowan wiascicielom gruntow dla tych czeSci terenow, ktdre najpierw
zmienily przeznaczenie z nizszej wartosci rynkowej na wyzszg, a nastgpnie wystapita
operacja ,,odwrotna” (np. przywrdcenie uzytkowania rolniczego). Nie zajmowano si¢
natomiast decyzjami o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, ze wzgledu
na ich minimalny koszt z punktu widzenia wydania decyzji urzedowej (jednostkowy
koszt wynosi ok. 100-200 zt!, co w skali kraju daje kilkanascie mln z} rocznie).
Potrzeba wykonania szacunkow wynika z kilku powodow. Najwazniejszym jest
stwierdzana od wielu lat nieracjonalna polityka przestrzenna gmin, prowadzaca do
chaosu przestrzennego i zwigkszania kosztow obstugi osadnictwa i infrastruktury. Po
drugie, w ostatnich latach podejmowanych byto kilka inicjatyw ustawodawczych, maja-
cych wplyw na planowanie miejscowe i rodzacych koniecznos$¢ aktualizacji dokumen-

tow planistycznych. Do najwazniejszych naleza ustawy przyjete w latach 2015-2016,

tj. zwlaszcza:

— tzw. ustawa krajobrazowa, naktadajaca obowiazek sporzadzania audytéw krajobra-
zowych na poziomie wojewoOdztw (a nastgpnie uwzglednienie tego w dokumentach
gminnych);

— ustawa rewitalizacyjna, ustanawiajgca m.in. koniecznos$¢ delimitacji obszarow pro-
blemowych w gminach;

— nowelizacja ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wprowadza-
jaca obowigzek silniejszego niz dotychczas uwzgledniania uwarunkowan demo-
graficznych oraz bilansowania terenow pod wzgledem prognozowanego popytu
na przestrzen.

1. Zalozenia do szacunku potencjalnych kosztow
odszkodowawczych zwiazanych z uchyleniem wadliwych
planéw miejscowych wskutek nadpodazy gruntéw budowlanych

W analizach wykorzystano dostepne dane zrodtowe pochodzace z badania PZP-1
w gminach (PP1), dotyczace aktualizacji i kosztow sporzadzanych dokumentow plani-
stycznych, realizowane w ramach Programu Badan Statystyki Publicznej GUS. Wiary-
godnos¢ tych danych, ich wady i zalety opisano w niniejszym tomie w innym miejscu
[Pienigzek, Orleanski 2018]. Aby zapewni¢ mozliwie dobre odwzorowanie kosztow,
jako referencyjny wykorzystano okres piecioletni (2011-2015). Ponadto wykorzystano
dane o $rednich cenach gruntéw budowlanych i rolnych z 2015 .

Potencjalne koszty odszkodowawcze moga wynikaé ze zmiany przeznaczenia tere-
noéw w planach miejscowych z tych o wyzszej warto$ci rynkowej na nizszg (w pro-
cedurze zmiany planu ,,starego” na ,,nowy”). Moze to tez dotyczy¢ hipotetycznej

I Zgodnie z Ustawq z 16 listopada 2006 r. o oplacie skarbowej, koszt wydania decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu wynosi 107 zt, ale w praktyce wiele gmin stosuje odstepstwa.
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sytuacji, gdyby pojawity si¢ rozwigzania ustawowe, w systemowy sposob uchylajace

catosci lub czesci plandéw miejscowych, zwigzane np. z wadliwym z punktu widze-

nia racjonalnosci gospodarczej przeznaczaniem terenow pod zabudowe lub eliminu-
jace zagrozenia zwigzane z przeznaczaniem terenow powodziowych pod osadnictwo.

W obecnie obowigzujacym systemie prawno-planistycznym nie jest mozliwe uchylenie

planu przez Rad¢ Gminy.

Aktualnie okoliczno$ci powstania i tryb odszkodowan reguluje art. 36 Ustawy
z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym:

1. Jezeli, w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, korzystanie
z nieruchomosci lub jej czg$ci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotycheza-
sowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe badz istotnie ograniczone, wtasciciel
albo uzytkownik wieczysty nieruchomos$ci moze, z zastrzezeniem ust. 2, zada¢ od
gminy:

1) odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkode albo

2) wykupienia nieruchomosci lub jej czgsci.

2. Realizacja roszczen, o ktorych mowa w ust. 1, moze nastapi¢ rowniez w drodze
zaoferowania przez gmine wiascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu nieru-
chomosci zamiennej. Z dniem zawarcia umowy zamiany roszczenia wygasaja.

3. Jezeli, w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, warto$¢
nieruchomosci ulegta obnizeniu, a whasciciel albo uzytkownik wieczysty zbywa t¢
nieruchomo$¢ i nie skorzystat z praw, o ktorych mowa w ust. 1 1 2, moze zadac
od gminy odszkodowania rownego obnizeniu warto$ci nieruchomosci.

W skali calego kraju istniejg trzy teoretyczne sposoby obliczenia kosztow odszko-
dowawczych:

1) na podstawie orzecznictwa i faktycznie wyptaconych odszkodowan;

2) na podstawie modeli ekonometrycznych uwzgledniajacych rownowage popytowo-
-podazowa;

3) na podstawie bilanséw terenow.

Pierwsza z metod jest najbardziej wiarygodna, ale niestety nie nadaje si¢ ze wzgledu
na znikoma liczbe wyptaconych dotychczas odszkodowan. Przeniesienie pojedynczych
przypadkoéw na caty kraj bytoby zupeklie niereprezentatywne.

Druga z metod jest lepsza, ale jej wadg jest okreslenie ,,rownowagi popytowo-
-podazowej” na rynku nieruchomos$ci gruntowych. Wiadome jest bowiem, ze pewna
cze$¢ zakupodw gruntowych nie ma na celu natychmiastowej lub odtozonej w czasie
inwestycji budowlanej, ale jest traktowana jako lokata kapitatu. Trudno jest oszacowac,
jaki jest bezpieczny poziom udziatu tych ,lokat” w catkowitym rynku nieruchomosci
(tj. w podazy gruntéw), a od jakiego momentu staje si¢ to zagrozeniem dla rynkow
(nie tylko nieruchomo$ci) w postaci ,,banki spekulacyjnej”2.

2 Znane jest jedno opracowanie na ten temat, powstale podczas seminariow na Uczelni Lazar-
skiego, w ktorym banke spekulacyjna szacuje si¢ na ok. 600 mld zt (grunty budowlane) i 270 mld zt
(grunty rolne) [Kozinski 2012]. Obliczenia wykonano stosujac metode tzw. czynszu skapitalizowanego,
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Trzecia z metod jest najdoktadniejsza, ale wymaga zestawienia istniejacych i pro-
gnozowanych w zwigzku z rozwojem osadnictwa terenow o réznych funkcjach w skali
gminy, a czasem nawet mniejszych jednostek (dzielnice, sotectwa). Metodologia takiego
bilansu jest do$¢ skomplikowana, gdyz musi uwzglednia¢ nie tylko prognozy demograficz-
no-ekonomiczne, migracyjne, itd., ale takze stan zasobow mieszkaniowych oraz potrze-
by ich ewentualnego rozgeszczenia i rewitalizacji, mozliwosci uzupelien w istniejace;j
zabudowie, wyposazenie infrastrukturalne, itp. Konieczne jest posiadanie szczegotowych
informacji (w tym map cyfrowych w odpowiednich skalach, zazwyczaj schodzacych
do poziomu dziatek) dotyczacych zasiggow planow miejscowych i terenow o réznych
funkcjach oraz rozmieszczenia zabudowy i ludnosci, wedtug np. punktéw adresowych.

Poniewaz w przypadku kazdego z wykonanych trzech szacunkow metodologia
byta odrebna, wyjasniono ja w kolejnych podrozdziatach, odpowiadajacych tym wyli-
czeniom.

Dlatego tez nalezy wyraznie podkresli¢, ze wszystkie prezentowane ponizej szacun-
ki maja dos¢ orientacyjny charakter, a wyniki majg da¢ jedynie pogladowa odpowiedz
na skale zjawiska, starajgc si¢ wskaza¢ raczej rzad wielkoSci potencjalnych odszko-
dowan. Bardziej precyzyjny szacunek kosztow odszkodowawczych bytby mozliwy,
gdyby znane byly granice planow miejscowych z podziatlem na funkcje oraz liczba
0s0b zamieszkatych w granicach poszczegolnych wydzielen w tych planach. Wowczas
mozliwe byloby do$¢ doktadne obliczenie chtonnosci (pojemnosci) mieszkaniowo-
-demograficznej i tym samym oszacowanie, jaka cze$¢ gruntow w kazdej gminie
moze stanowi¢ nadpodaz z demograficznego, jak tez inwestycyjno-finansowego punktu
widzenia. Aby analiz¢ takg wykona¢ mozliwie precyzyjnie, bardzo przydatna bylaby
tez pomoc ze strony rzeczoznawstwa majatkowego.

Poniewaz, jak wspomniano, nie istniejg szczegdtowe cyfrowe (wektorowe) dane dla
catego kraju, konieczne stalo si¢ przyjmowanie wielu uproszczen. Z tego tez powodu
wykonano kilka wariantow szacunkdw, przyjmujac rézne dane zrodtowe i rozwigzania
metodologiczne.

Szacunki potencjalnych kosztow odszkodowawczych opierajg si¢ na zatozeniu,
ze w czgscei planow miejscowych niektore tereny zostaly nieracjonalnie zaplanowane
pod inwestycje 1 potrzebny jest powrdt do ustalen sprzed uchwalenia dokumentow.
Wiaze si¢ to z kolejnym zatozeniem, Ze istnieje nie tylko nadpodaz tego typu tere-
now, ale ze tez zostaly one przeksztatcone z terenéw o nizszej do wyzszej wartosci
rynkowej, albo ze ,,uchylenie” statusu wyzszej wartosci rynkowej, usankcjonowane
zapisem planu miejscowego (np. w procedurze jego zmiany), musiatoby si¢ wigzaé
z obnizeniem wartos$ci gruntu.

Na nadpodaz gruntow budowlanych w planach miejscowych (oraz studiach gmin-
nych) wskazywano konsekwentnie we wczesniejszych opracowaniach 1GiPZ PAN

czyli jak wynika z analizy branych pod uwage w tym opracowaniu zmiennych, produkcyjnosci ziemi
i mozliwos$ci zwrotu inwestycji wskutek realnego popytu wynikajacego z migracji ludnosci.
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wykonywanych dla resortow odpowiedzialnych za gospodarke przestrzenng. W tym
dwukrotnie (wedlug danych za 2013 i 2014 r.) wykonano szacunki chtonnosci demo-
graficznej wedhug gmin [Sleszynski et al. 2015, 2016]. Zestawienia zaprezentowano
w tab. 1 oraz na dwoch mapach (ryc. 11 2).

Przedstawiane dalej szacunki wykonano metoda bilansows, tj. porownania istnie-
jacych terenéw inwestycyjnych z realnymi potrzebami. Obliczenia wykonano albo
dla catego kraju, albo dla kazdej gminy z osobna, a nast¢pnie wyniki sumowano dla
Polski ogotem.

Tabela 1
Zestawienie szacunkéw chtonnosci demograficznej dla zbioru gmin ogotem (2014)

Wedtug studiéw gminnych Wedtug planéw miejscowych
R .| wedtug terendw | wedtug zmian
Kategoria gmin dla catego kraju | . ; .
[wedtug klasyfikacji Sleszynskiego wedz’fggsdanych (z doszacowa- mleszklamov:]ych przeznatqzen|a
i Komornickiego, 2016] Z 2100 gmin niem) W planac gruntow
: migjscowych | (,odrolnier’)
w tys. 0s6b
ngﬁe%‘ézz“ﬁgrf osrodkow 12 670 14 372 4 692 237
sttggvyv Zeunetrzne MOF osrodkOW |45 gpg 22 126 1 643 3047
5&’5@3& n'\gﬁg Ssrodkow 6 960 7667 3745 2612
gﬁfggf%ﬁfyﬁ”e MOF osrodkow 9 251 11338 6 286 1477
Miasta — o$rodki wielofunkcyjne 7235 8 491 3 854 1125
Gminy z funkcjg transportowg 7937 8 997 3 611 560
Gminy o rozwinigtych funkcjach
pozarolniczych (gt. turystyka) 13229 16177 5203 560
g?&gquzrgmiigywme fozwinieta 18 847 22 616 6 776 723
g’;‘lfc‘quzm‘l’mgmwa”'e fozwinieta | 54 458 28 695 10 278 578
Gminy ekstensywnie
zagospodarowane (lasy, ochrona 6 640 8 303 3 462 282
przyrody)
Polska ogétem 125 253 150 159 59 551 11199

Zrédto: [Sleszynski et al. 2016).
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Ryc. 1. Udzial powierzchni gmin (bez laséw i wdd), na ktérych mozliwa jest
zabudowa mieszkaniowa wedlug zapisow plandw miejscowych gmin (2014)

Zrodlo: [Sleszynski et al. 2016].

2. Szacunek wedlug zmian przeznaczenia gruntow
na cele nierolnicze

Jest to najbardziej zgrubny szacunek, oparty na zatozeniu, ze struktura osadnicza
przed ,,odrolnieniami” byla dla wigkszosci gmin w kraju w miar¢ zrownowazona
(w sensie dopasowania liczby mieszkancow do terendw osadniczych) — zwlaszcza
na terenach peryferyjnych, a nowe tereny inwestycyjne tylko w czgéci odpowiadaja
realnym potrzebom.

Szacunek wykonano na dwa sposoby: globalnie dla calego kraju oraz odrgbnie dla
kazdej z gmin. Do obliczen wykorzystano dane o wykonanych odrolnieniach i zamel-
dowaniach mi¢dzygminnych. Zaktada si¢, ze migracje wewnatrzgminne poza miastami
beda mialy mniejsze znaczenie, zwlaszcza w konteks$cie obserwowanych procesow
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Ryc. 2. Krotno$¢ chtonnosci demograficznej wedtug zapiséw planéw miejscowych
w stosunku do zameldowanej liczby mieszkancow (2014)

Zrédlo: [Sleszynski et al. 2016].

depopulacyjnych. Gtowny popyt na tereny inwestycyjne poza miastami dotyczy stref
podmiejskich, obszaréw turystyczno-rekreacyjnych (w tym w kontekscie funkcji let-
niskowych 1 ,,drugich doméw”) oraz niektorych korytarzy drogowych.

W pierwszym sposobie, obliczenia wariantowano przez zaktadany udzial oddawanych
do uzytku mieszkan w zabudowie wielorodzinnej i jednorodzinnej oraz przez zaktadang
roznicg cen gruntdw rolnych i budowlanych. Szacunki majg charakter orientacyjny.

Kwota potencjalnych odszkodowan zostata obliczona na 135-296 mld zt (tab. 2).
Jest to ,,dolna” i gérna granica mozliwych réznic wartosci gruntow w planach miej-
scowych 1 po ich teoretycznym uchyleniu w ,,nadpodazowej” czesci. Szacunek tatwo
powtarza¢ dla innych réznic cen pomigdzy gruntem budowlanym a rolnym, ze wzgledu
na oszacowang dosy¢ podobng wielko$¢ nadpodazy terenow budowlanych wskutek
,»odrolnien” (322-353 tys. ha, czyli 3,2-3,5 mld m?).
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Szacunek kosztéw odszkodowawczych wedtug metody zmian przeznaczenia
gruntdéw na cele nierolnicze (,odrolnien”) i wielkosci ruchu budowlanego

Tabela 2

Warianty w zalezno$ci od przewidywanego
udziatu zabudowy wielorodzinnej (ZW)
i jednorodzinnej (ZJ)

potencjalnych odszkodowan (F-G)

Oznacze-
Cecha nie wariant a wariant b
(ZW=50%, 2J=50%) (ZW=10%, 2J=90%)
Warto$¢
Powierzchnia gruntéw, ktére
przeksztatcono w planach miejscowych
z uzytkowania rolniczego na cele A 483 tys. ha
nierolnicze (tzw. odrolnienia)
(do koica 2015 1)
Chtonnos¢ demograficzna ,
wediug Sleszyriski et al. 2016] B 11199 tys. osob
Budowa nowych mieszkan rocznie
($rednia z lat 2011-2015) c 150 tys.
Zapotrzebowanie na nowe grunty
w ciggu 30 lat*, wraz z 50% nadwyzkg D 130 tys. ha 161 tys. ha
Nadpodaz terenéw budowlanych (A-D) E 3 534 min m2 3 221 min m2
Warianty roznicy cen gruntéw . . . .
(1 - mala réznica, 2 - duza réznica) wariant 1 | wariant 2 | wariant 1 | wariant 2
Przecietna cena gruntu budowlanego F 50 ztim2 | 100 zt/m2 | 50 z¥m2 | 100 zt/m2
Przecietna cena gruntu rolnego** G 8 ztim? 8 ztim? 8 ztim? 8 ztim?
Roznica, bedaca podstawa kwoty Ho| 22m | 22m | 22m | 92 2m

Oszacowana kwota odszkodowan

148 mid zt | 325 mid zt

135 mld zt | 296 mid zt

* Zalozenie, ze chtonno$¢ (pojemno$¢) demograficzna wynosi dla zabudowy jednorodzinnej 40 oséb na ha, a dla
zabudowy wielorodzinnej 150 osob/ha oraz w zabudowie wielorodzinnej 1 mieszkanie = 2 osoby, w zabudowie
jednorodzinnej — 2,5 osoby [oszacowanie z wykorzystaniem Prognozy gospodarstw domowych na lata 2016-2050,
GUS, Warszawa, 2016]. W zatozeniu tym przyjeto réwniez, ze wszystkie inwestycje mieszkaniowe bedg sie
koncentrowac na terenach ,odrolnionych”, co w praktyce jest nierealne wskutek duzego udziatu (prawdopodobnie
okoto potowy) realizowanej zabudowy mieszkaniowej na podstawie decyzji WZ, niemniej jednak potencjalne
koszty odszkodowawcze wystapityby na terenach odrolnionych.
** Przyjete ceny w obydwu wariantach sa znacznie wyzsza, niz $rednia w Polsce (ok. 4 zt/m2), ze wzgledu na
wystepowanie tego typu ,odrolnianych” terenéw gtéwnie w poblizu miast.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS/MIIB.
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W drugiej wersji (sposobie) szacunku obliczenia wykonano dla gmin. Analizowano
tylko gminy wiejskie i miejsko-wiejskie. Wzieto pod uwage tylko te gminy, w ktorych
krotno$¢ obliczonej w 2014 r. chtonnos$ci demograficznej byta wigksza, niz 1,5. Otrzymano
kwotg 331 tys. ha, z ktdrej odjeto tereny potrzebne dla zabezpieczenia osadnictwa jednoro-
dzinnego w wysokosci 30% mieszkancow kazdej gminy (2367 tys. 0sob/40 oséb na 1 ha =
59 tys. ha). Otrzymana kwota wyniosta zatem 272 tys. ha, ktérag mozna przemnozy¢ przez
roznice cen gruntu rolnego i budowlanego wykazang w tab. 3 (72 zb). Daje to 196 mld zt.

Doktadniejszy szacunek jest mozliwy pod warunkiem posiadania co najmniej
danych o $rednich cenach gruntéw rolnych i budowlanych w kazdej gminie. Nie
wiadomo jednak, jaka bylaby skala spadku wartosci gruntow rolnych w poblizu miast
w sytuacji, gdyby byly wprowadzone wigksze restrykcje dotyczace mozliwosci ,,odrol-
niania” i jaka bytaby wowczas roznica pomigdzy ceng gruntu budowlanego i rolnego,
bedaca podstawg wyliczania odszkodowan.

Tabela 3

Szacunek kosztéw odszkodowawczych wedtug metody zmian przeznaczenia
gruntéw na cele nierolnicze (,odrolnien”) i wielkosci ruchu budowlanego
— wariant dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich wyselekcjonowanych
na podstawie przeszacowanej chtonnosci demograficznej

Cecha Oznaczenie | Warto$¢

Powierzchnia gruntow, ktdre przeksztatcono w planach miejscowych
z uzytkowania rolniczego na cele nierolnicze (tzw. odrolnienia, do korica A 331 tvs. ha
2014 ) w gminach niemiejskich, w ktorych obliczony wskaznik krotnosci ys
chtonnoéci byt wiekszy niz 1,5 [wedtug Sleszynski et al. 2016]

Liczba ludno$ci zamieszkata w tych gminach B 7 891 tys.

Procent ludnosci, bedacy maksymalnym putapem popytu na budownictwo c 309
jednorodzinne w tych gminach (w stosunku do liczby ludnoéci tych gmin) °

Liczba ludnosci, bedaca maksymalnym putapem popytu na budownictwo D 2 367 ts
jednorodzinne w tych gminach (w stosunku do liczby ludnosci tych gmin) (B * C) yS:

Maksymalne zapotrzebowanie na tereny budowlane dla tej ludnosci

(40 os6b/ha) E | 9ts ha
Nadpodaz terendw budowlanych (A-E) E 2 720 min m2
Przecietna cena gruntu budowlanego F 80 zt/im?
Przecietna cena gruntu rolnego* G 8 zt/m2
Réznica, bedaca podstawa kwoty potencjalnych odszkodowan (F-G) H 72 Ztm?
Oszacowana kwota odszkodowan | 196 mid zt

* Przyjeta cena jest znacznie wyzsza, niz $rednia w Polsce (ok. 4 zi/m2), ze wzgledu na wystepowanie tego
typu ,odrolnianych” terendw gtéwnie w poblizu miast.

Zrédto: Opracowanie na podstawie danych GUS/MIB.
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3. Szacunek potencjalnych kosztow odszkodowawczych
wskutek nadpodazy gruntow budowlanych wedlug powiatow

Metodologia opiera si¢ na podobnych przestankach, jak dla catego kraju (podroz-
dziat 3), z tym ze wykonano ja wedlug powiatow. Bylo to mozliwe dzigki otrzymaniu
niepublikowanych danych z GUGIK/GUS w tej dezagregacji, z wyréznieniem wartosci
i $rednich cen transakcyjnych gruntow w szczegoétowej klasyfikacji (w tym grunty
budowlane i uzytkowane rolniczo) za lata 2011-2015. Ze wzgledu na obszerno$¢ tematu,
szacunek ten wyodrebniono w postaci osobnego podrozdziatu.

W pierwszej kolejnosci przedstawiono podstawowe charakterystyki zwigzane
z obrotem ziemig w latach 2011-2015. Nastepnie obliczono $rednie ceny gruntow
rolniczych i budowlanych w powiatach w podziale na miasto i wies. Kolejnym kro-
kiem bylo oszacowanie nadpodazy gruntéw budowlanych w stosunku do aktualnego
zaludnienia wedtug gmin. Pominigto przy tym kwestie zwigzane z réznym popytem
w poszczegolnych jednostkach, a starano si¢ jedynie znalez¢ nadwyzke w stosunku do
pewnej krotno$ci terendw budowlanych w odniesieniu do zabudowy jednorodzinne;j.
Ostatnim elementem bylo przemnozenie uzyskanej nadwyzki gruntow przez $rednie
ceny transakcyjne, co zsumowane w skali kraju dato ostateczny wynik, a w skali
powiatow 1 gmin dato orientacje np. w stosunku do mozliwosci budzetowych. Z analiz
wyltaczono miasta powiatowe grodzkie.

Analiza ma charakter orientacyjny, starajac si¢ przyblizy¢ rzad wielkosci poten-
cjalnych odszkodowan, gdyby doszto np. do hipotetycznego uniewaznienia ,,nadpo-
dazowych” planéw miejscowych. Nalezy pamigtac, ze w kazdej gminie sytuacja jest
indywidualna i nie mozna z tego powodu wycigga¢ zbyt ogdlnych wnioskow.

Jesli chodzi o dynamike obrotow na rynku nieruchomosci, to w ostatnich latach
byta ona bardzo wysoka [GUS 2015]. W 2011 r. warto$¢ transakcji kupna-sprzedazy
wyniosta 48,8 mld zt, a w 2014 r. — 75,9 mld zi. Z tego w 2014 r. nieruchomosci
gruntowe niezabudowane 1 uzytki rolne stanowity 29,2 mld zt, a wiec 38,5% rynku.
W 2015 r. warto$¢ obrotu gruntami niezabudowanymi i uzytkami rolnymi wyniosta juz
40,3 mld zt. Z kolei obréot samymi gruntami w latach 2013-2015 wyniost 151 mld zt
(tab. 4).

Ze wzgledu na pewne roznice $rednich cen transakcyjnych, jak tez wartosci obrotu,
w dalszych analizach brano pod uwage dane z trzylecia 2013-2015. Pogladowe mapy
z warto$cig obrotu i innymi charakterystykami przedstawiono na ryc. 3-5. Analiza
kartograficzna wyraznie wskazuje na koncentracje obrotu nieruchomosciami w kilku
miejscach, zwlaszcza w aglomeracji warszawskiej. Sama stolica koncentrowata 1/6
rynku krajowego (25,8 mld zt), a w kilku podwarszawskich powiatach (warszawski
zachodni, piaseczynski) obroty byly wigksze, niz w wigkszosci miast wojewodzkich.

W dalszych analizach z catosci rynku (lokale, budynki, grunty, uzytki rolne, lasy)
wzigto pod uwage jako najbardziej adekwatne do szacunku jedynie nieruchomosci
gruntowe niezabudowane przeznaczone pod zabudoweg (W tym grunty przeznaczone
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pod zabudoweg mieszkaniowg) i uzytki rolne dla obszaréw wiejskich. Wychodzono
z zalozenia, ze¢ w miastach problem potencjalnych odszkodowan wystapitby w naj-
mniejszym stopniu lub wcale, gdyz prawidlowe wydaje si¢ kierowanie inwestycji na
tereny miast. Dlatego tez zmiany w planach miejscowych w miastach, nawet jesli
istnieja tam spore nadwyzki terendw budowlanych, nie bylyby sensowne.

Tabela 4

Charakterystyka obrotu nieruchomos$ciami gruntowymi (bez budynkow)
w latach 2013-2015

Liczba , .
nieruchomosci| Wartos¢ | " OWierzehnia Srednia cena (z#im?)
Kategoria gruntu W obrocie dziatek

tys. | % |midzt| % |[tys.ha| % |2013|2014 | 2015 | $rednia

Nieruchomosci gruntowe
ogdtem 984,0| 100,0| 151,8| 100,0| 8619 | 100,0{ 17| 18| 18 18

Nieruchomosci gruntowe | oge | 97| 93| 595| 1508 | 175 73| 56| 55| 61
zabudowane ogdtem

Nieruchomosci
zabudowane budynkami | 132,9| 135| 494| 325| 299 | 35| 231 | 211 | 116 | 186
mieszkalnymi

Grunty rolne zabudowane | 704| 72| 80| 52| 957 | 111 9 7 9 8

Nieruchomosci

zabudowane budynkami
oelniacymi inne funkcje 62,7 64| 329| 21,7 252 | 29| 157 | 99| 140 | 132

niz zagrodowa i mieszk.

Nieruchomosci gruntowe
niezabudowane ogolem 718,01 73,0| 61,5 405 7111 | 825 7 91 10 9

Grunty przeznaczone
ood zabudowe ogolem 190,3| 19,3| 27,0| 17,8] 522 61| 50| 56 | 50 52

Grunty przeznaczone pod
zabudowe mieszkaniow 38| 36| 27| 1,8/ 61| 07| 41| 47| 45 44

Grunty przeznaczone pod
zabudowe przemyslowa 23| 02| 05| 03 2,0 02| 32| 27| 20 26

Grunty przeznaczone
pod zabudowe handlowo- 271 03| 07| 05 1,1 01] 62 72 57 64
ust.
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Liczba . .
nieruchomosci|  Warto$é Pov(sglgrz*clr(]ma Srednia cena (ztim?)
Kategoria gruntu w obrocie ziaie

tys. | % |[midzt| % |[tys.ha| % |2013 | 2014 | 2015 | $rednia

Grunty przeznaczone

pod zabudowe inng 1495 152| 231| 152| 430 | 50| 52| 58| 52 54

Uzytki rolne 516,1| 52,4| 341| 225| 650,2 | 754 4 5 6 5
Grunty lesne
oraz zadrzewione 11,5 12| 04| 03 8,7 1,0 7 5 4 5
i zakrzewione

Zrodlo: GUS. Dane zostaly opracowane na podstawie informacji pozyskanych z Rejestrow Cen i Wartosci
Nieruchomosci (RCIWN) prowadzonych przez Starostwa Powiatowe i Prezydentéw miast na prawach powiatu
z wykorzystaniem informacji pochodzacych z aktdw notarialnych. Obserwacji podlegajg tylko te transakcje
kupna/sprzedazy nieruchomosci, ktore zostaty zawarte w trakcie badanego okresu oraz zostaty zarejestrowane
w Rejestrze Cen i Wartosci Nieruchomosci. Srednie ceny transakcyjne zostaty uzyskane jako iloraz wartosci
i powierzchni sprzedanych nieruchomosci.

Jak wspomniano, zajmowano si¢ wytacznie zabudowa jednorodzinng. Obliczenia
wykonano dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. W pierwszej kolejnosci znaleziono
te gminy, w ktorych krotnos¢ liczby ludnosci w stosunku do zameldowanej liczby
ludnosci byta znacznie wyzsza. Przy tym warunek ten zroznicowano w zalezno$ci od
typu funkcjonalnego gminy. Wyzsza krotnos¢ dopuszczano w przypadku gmin silniej
zurbanizowanych (zwtaszcza stref podmiejskich) oraz gmin miejsko-wiejskich (tab. 5).

Wykonane szacunki maja charakter bardzo orientacyjny. Nie uwzgledniaja roz-
nych specyficznych sytuacji lokalnych, obnizajacych lub podwyzszajacych uzyskane
wyniki. Na przyktad moze si¢ zdarzy¢, ze w jakiejs gminie jest do§¢ niskie pokrycie
planistyczne, ale plany miejscowe uchwalono wylacznie dla nowych terenéw inwesty-
cyjnych, dla ktorych chtonno$¢ wynosi rownowartos¢ zameldowanej liczby ludnosci.
Ze wzgledu na przyjeta metodyke, wskaznik krotnosci dla tej gminy bedzie bardzo
korzystny (zaledwie 1,0), tymczasem wystgpuje tam silna nadpodaz gruntow. Wskazuje
to na potrzebe wykonywania szacunkow indywidualnie w konkretnych gminach, ale
oczywiscie z zastosowaniem w miar¢ jednolitej i porownywanej metodologii.

Wyniki szacunku przedstawiono w tab. 6 i 7 oraz na mapie (ryc. 6). Nastepnie
uzyskane warto$ci przeliczono na 1 mieszkanca (ryc. 7) i w stosunku do rocznych
wydatkéw budzetow gmin (ryc. 8). Ma to da¢ pogladowy obraz, w jakich typach gmin
i czesciach kraju mozna byloby sie spodziewac¢ najwickszych problemow, gdyby uchy-
lono (czysto hipotetycznie, np. w drodze ustawowej) ,,nadpodazowe” plany miejscowe.
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Laczna wyszacowana kwota wyniosta 168 mld zt. Jest to warto$¢ zawierajaca sie
raczej w dolnym przedziale wsrod szacunkéw wykonanych dla catego kraju w poprzed-
nim podrozdziale (135-325 mld zt). Szacunek ten, najdoktadniejszy ze wszystkich
potwierdza jednak, ze kwoty potencjalnych odszkodowan z powodu uchylenia ,,nadpo-
dazowych” planow miejscowych nalezalby liczy¢ raczej w setkach, niz w dziesigtkach
miliardow ztotych.

Ryc. 3. Warto§¢ obrotu gruntami w Polsce wedlug powiatow w trzyleciu 2013-2015
Oznaczenia: A — nieruchomo$ci zabudowane budynkami mieszkalnymi; B — grunty rolne
zabudowane; C — nieruchomosci zabudowane budynkami pelniacymi inne funkcje niz
zagrodowa i mieszkaniowa; D — grunty przeznaczone pod zabudoweg mieszkaniowa;

E - grunty przeznaczone pod inng zabudowe; F — uzytki rolne.

Zrédlo: Na podstawie danych GUS (powiatowe Rejestry Cen i Wartosci Nieruchomosci RCIWN).
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Wyniki wskazuja, ze problem potencjalnych odszkodowan jest wybitnie skoncen-
trowany funkcjonalnie i regionalnie. Po pierwsze, dotyczy zwlaszcza stref podmiejskich
1 niektorych regionow turystycznych. Te pierwsze z nich skoncentrowaty az 36,6%
catej wyliczonej kwoty. Po drugie, obszarem najwigkszej koncentracji jest aglomeracja
warszawska, skupiajaca ok. 20% odszkodowan z catego kraju. Inne wyrazniejsze regio-
ny to wojewodztwo matopolskie, dolnoslaskie i lubelskie, a takze szeroko rozumiany
region tréjmiejsko-kaszubski.

Ryc. 4. Powierzchnia obrotu gruntami w Polsce wedtug powiatow w trzyleciu 2013-2015
w stosunku do catkowitej powierzchni

Zrédlo: Na podstawie danych GUS (powiatowe Rejestry Cen i Wartosci Nieruchomosci RCIWN).
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Ryc. 5. Roznica cen gruntéw przeznaczonych pod zabudowe w stosunku do cen
uzytkéw rolnych na podstawie Sredniej z lat 2013-2015

Zrédlo: Na podstawie danych GUS (powiatowe Rejestry Cen i Wartosci Nieruchomosci RCIWN).

Tabela 5

Graniczne wskazniki wartosci krotnosci demograficznej przyjete w szacunku

 Typ gminy [wediug typologii
Sleszynskiego i Komornickiego 2016]

Gmina wigjska

Gmina
miejsko-wiejska

Rdzenie MOF o$rodkéw wojewddzkich

Strefy zewnetrzne MOF o$rodkow wojewddzkich 1,7 2,2
Rdzenie MOF o$rodkéw subregionalnych - -
Strefy zewnetrzne MOF o$rodkéw subregionalnych 1,5 2,0

Miasta — osrodki wielofunkcyjne
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Sm%ﬁ;gggyi [&vsri*gﬁntcykﬁgé%guzom] Gmina wiejska miejig]-lvr\]/%jska
Gminy z funkcjg transportowg 1,3 1,5
Gminy o rozwinigtych funkcjach pozarolniczych (gt. turystyka) 1,5 1,8
Gminy z intensywnie rozwinietg funkcjg rolniczg 1,3 1,5
Gminy z umiarkowanie rozwinietg, funkcjg rolnicza 1.2 1,3
Gminy ekstensywnie zagospodarowane (lasy, ochrona przyrody) 1,2 1,3
Zrédio: Opracowanie wiasne.
Tabela 6

Szacunek potencjalnych odszkodowan z powodu hipotetycznego uchylenia
planéw miejscowych, w ktérych przewidziano silng nadpodaz terenéw budowlanych
pod zabudowe mieszkaniowg wedtug typdw gmin

Tvo amin Nadwyzka | Rdznica w cenie gruntu Potencjalna kwota

yp gm - Liczba| chtonnoSci pod zabudowe :

[wedtug typologii Sleszynskiego ; S o oS odszkodowan
i Komornickiego 2016] gmin | demograficznej |  do uzytkéw rolnych
(tys. mieszk.) | (Srednia niewazona, i) | mid zt %

Rdzenie MOF o$rodkéw « « 144 « «
wojewddzkich
Strefy zewnetrzne MOF
o$rodkéw wojewddzkich 118 4931 50 61,7 36,6
Rdzenie MOF o$rodkéw « , 50 « «
subregionalnych
Strefy zewnetrzne MOF
o$rodkéw subregionalnych 88 2 951 2 158 94
Miasta — osrodki wielofunkcyjne X X 23 X X
Gminy z funkcjg transportowa 45 1812 22 8,2 49
Gminy o rozwinigtych funkcjach
pozarolniczych (gt. turystyka) 7% 2583 21 13,3 7.9
Gminy z intgnsywnie rozwinietg 140 3 828 20 155 92
funkcjq rolnicza
Gminy z umiarkowanie
rozwinietg funkcjg rolniczg, 250 8 756 21 42,1 250
Gminy ekstensywnie
zagospodarowane (lasy, ochrona | 68 2298 21 11,9 A
przyrody)
Polska ogdtem 785 27 166 27 168,6 | 100,0

X — nie brano pod uwage (gminy miejskie)

Zrédio: Opracowanie wiasne.

419



www.czasopisma.pan.pl &N} www.journals.pan.pl

Szacunek potencjalnych odszkodowan z powodu hipotetycznego uchylenia
planéw miejscowych, w ktérych przewidziano silng nadpodaz terenéw budowlanych
pod zabudowe wedtug wojewodztw

Tabela 7

Nadwyzka Réznica w cenie gruntu Potencjalna kwota
Typ grin Liczba chtonnosci - ~ pod zabudowe do odszkodowan
gmin | demograficznej | uzytkéw rolnych ($rednia
(tys. mieszk.) niewazona, z) mid zt %

Dolnoslaskie 82 2 940 29 19,3 11,5
Kujawsko-Pomorskie 13 183 22 1,3 0,8
Lubelskie 102 3392 22 17,7 10,5
Lubuskie 9 178 19 1,2 0,7
todzkie 60 2200 15 6,6 3,9
Matopolskie 97 3 678 24 22,4 13,3
Mazowieckie 122 5518 32 46,0 27,3
Opolskie 34 896 24 48 29
Podkarpackie 12 259 23 1,2 0,7
Podlaskie 18 645 19 24 14
Pomorskie 35 908 38 6,4 38
Slaskie 82 2 457 31 14,8 88
Swietokrzyskie 23 733 22 46 2,8
Warmifisko-Mazurskie 30 485 23 31 1,8
Wielkopolskie 45 1433 42 12,1 7.2
Polska ogdtem 785 27 166 27 168,6 | 100,0

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Przeliczenia w stosunku do liczby mieszkancoéw (per capita) i do budzetéw gmin
wyraznie pokazuja, ze gdyby uchyli¢ plany miejscowe, problem odszkodowan dla wielu
samorzadoéw bylby nie do udzwignigcia i grozitby pewnym bankructwem (ryc. 7, 8).
W calym kraju zidentyfikowano 29 gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, w ktorych
wartos¢ odszkodowan przekroczytaby 1 mld zt. Przy tym znane z literatury (tzw. raport
Olbrysza i Kozinskiego) nie sg wcale ,;rekordowe” w tym niechlubnym rankingu.
W jeszcze wigkszym stopniu problem ten moze dotyczy¢ niektorych innych gmin
w aglomeracji warszawskiej. Z kolei w relacji do budzetéw gmin zidentyfikowano az
158 samorzadow, w ktorych potencjalna kwota odszkodowan wyniostaby wiecej, niz
10 rocznych budzetow. Ten wskaznik dobitnie pokazuje, ze problem uchylenia planow
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miejscowych nalezy traktowac w kategoriach futurystycznych i rozwigzan na nadpodaz
nalezy szuka¢ zdecydowanie w innych rozwigzaniach, zwtaszcza katastralno-podatko-
wych (np. podatek w postaci podatku od terenow budowlanych niezabudowanych).

Ryc. 6. Szacunek potencjalnych kosztow odszkodowawczych z powodu
hipotetycznego uchylenia plandéw miejscowych, w ktorych przewidziano zbyt duze
powierzchnie terenéw pod zabudowe¢ mieszkaniowg

Zrédlo: Opracowanie na podstawie danych MIiB i GUS.
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Ryc. 7. Szacunek potencjalnych kosztow odszkodowawczych z powodu
hipotetycznego uchylenia plandw miejscowych, w ktorych przewidziano
zbyt duze powierzchnie terendw pod zabudowe mieszkaniowa na 1 mieszkanca

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych MIiB i GUS.
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Ryc. 8. Szacunek potencjalnych kosztow odszkodowawczych z powodu hipotetycznego
uchylenia planéw miejscowych, w ktorych przewidziano zbyt duze powierzchnie terendw
pod zabudowe mieszkaniowg w relacji do budzetéw gmin

Zrodlo: Opracowanie na podstawie danych MIiB i GUS.

Whioski

We wnioskach nalezy jeszcze raz podkresli¢ orientacyjnos¢ wyliczen odszkodo-
wawczych, ktore dajg jednak podstawe do oszacowania rzedu wielkosci potencjal-
nych odszkodowan w sytuacji, gdyby rozwigzania prawne miaty ogranicza¢ nadpodaz
gruntow budowlanych i rozpraszanie osadnictwa. Moglyby by¢ to kwoty si¢gajace
nie mniej niz ok. 135 mld zt, co zdecydowanie wyklucza rozwazania nad uchyleniem
planow miejscowych w ,,ztej” ich czesci, jako remedium na silng nadpodaz grun-
tow budowlanych, rozpraszanie zabudowy, chaos urbanistyczny i kryzys planowania
przestrzennego. Dziatoby sie to w sytuacji i tak juz powaznego niezrownowazenia
gospodarki przestrzennej gmin [Sleszynski, Sudra 2016].
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Doktadniejsze przyblizenie powinno by¢ mozliwe, jesli udatoby si¢ wykonaé
obliczenia wedtug rzeczywistych granic funkcji terendw w planach oraz znajomo-
$ci rozmieszczenia zabudowy, jej charakteru i liczby zamieszkujacych osob. Daje to
argumenty na rzecz wprowadzenia systemu monitorowania planowania przestrzennego
w postaci bazy danych o granicach dokumentow planistycznych wraz z rozgraniczeniem
terenow o roznych dopuszczalnych funkcjach. Wykonanie takiej bazy w skali kraju
nie powinno przekroczy¢ niewielkiego utamka potencjalnych korzysci, zwigzanych
nie tylko z szacowaniem ewentualnych odszkodowan, ale generalnie optymalizacji
zagospodarowania przestrzennego w skali kraju.

Posrednim wnioskiem z analiz jest pilna potrzeba posiadania wektorowych granic
terenow przewidzianych pod rozne funkcje, jak tez przynajmniej samych granic planow
miejscowych. Istnienie takiej bazy umozliwitoby solidne oszacowanie, takze finanso-
we, roznego rodzaju probleméw wynikajacych z wadliwego planowania miejscowego.
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